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SUMMARY

The article is dedicated to examining the origin and essence of the right of the public oficial
in the Republic of Moldova to refuse to execute the illegal provisions of the superior. The paper
is based on the opinions of French and Romanian doctrinaires, the jurisprudence of the Lan-
gheur case and refers to the legislative framework of the European Union, the French Republic,
Romania and the Republic of Moldova. At the same time, this right is analyzed in the light of the
obligation not to admit the undue influence, regulated in the national legislation.
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REZUMAT

Articolul este dedicat examindrii originii si esentei dreptului functionarului public din Repu-
blica Moldova de a refuza executarea dispozitiilor ilegale ale superiorului. Lucrarea se bazeaza
pe opiniile doctrinarilor francezi si romani, jurisprudenta cazului Langneur si face referire la
cadrul legislativ al Uniunii Europene, Republicii Franceze, Romdniei si al Republicii Moldova.
Totodatd, acest drept este analizat si prin prisma obligatiei de neadmitere a influentei necores-
punzadtoare, reglementate in legislatia nationald.

Cuvinte-cheie: functionar public, functionar european, superior ierarhic, obligatia de sub-
ordonare, dezobedientd, interes public, influentd necorespunzdtoare, ilegalitate, jurisprudenta
Langneur.

Introducere. Odata cu investirea, ce, impotriva amenintdrilor, violentelor si

functionarul public obtine dreptul la exer-
citarea functiei, ce genereaza obligatia
corelativa a autoritatii publice de a-i crea
conditiile corespunzatoare [10, p. 212].
Autoritatea publica, dupa cum stipuleaza
art. 20 din Legea privind functia publica si
statutul functionarului public nr.158/2008
[5], este obligata sa asigure protectia
functionarului, in exercitiul functiei publi-

faptelor de ultraj.

Pe de alta parte, dreptul la exercitarea
functiei publice stabileste obligatia de
subordonare a functionarului, determinat
prin lege sa se conformeze dispozitiilor
primite de la conducatorul sdu direct si de
la conducatorul autoritatii publice. Totusi,
obligatia generala de subordonare nu este
una absolutd, obedienta totald ne fiind ad-
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misa in serviciul public. Legea ofera solutii
care vin, si de aceasta data, in sustinerea
functionarului public.

Scopul. Articolul examineaza originea si
esenta dreptului functionarului public din
Republica Moldova de a refuza executarea
dispozitiilor ilegale ale superiorului.

La elaborarea articolului au fost utilizate
metodele: analiza, sinteza si studiu compa-
rat.

Rezultate obtinute. in pofida faptului
ca ,principiul subordonarii ierarhice este
unul din principiile ce guverneaza exercita-
rea drepturilor si obligatiilor functionarului
public”[10, p.189], doctrina nationala, pre-
cum si cercetarile in domeniu ofera un nu-
mar minim de abordari si opinii in raport cu
subiectul dat.

In administratia publica exista o subor-
donare a organelor inferioare fata de cele
superioare, precum si o subordonare a
functiilor inferioare fata de cele superioare.
Cat priveste fundamentul ierarhiei, aces-
ta ar trebui conditionat de meritocratie,
seful ierarhic dispunand de competentd
profesionala si experientd deosebite pen-
tru a putea coordona mai bine activitatea
subordonatilor si modul in care isi indepli-
nesc sarcinile, fiind direct raspunzator de
activitatea lor [10, p.189].

Referindu-ne la obligatia de subordo-
nare, instituita de prevederile art. 23, alin.
(1) din Legea nr.158/2008 [5], astfel cum
aceasta este formulatd, functionarul public
este obligat sa se conformeze dispozitiilor,
indicatiilor, ordinilor, poruncilor primite de
la conducatorul caruia i se subordoneaza
direct si de la conducatorul autoritatii pu-
blice.

Dupa cum relateaza prof. M. Preda, pe
plan juridic, raportul de subordonare ierar-
hica intre functiile publice se exprima, pe
dreptul de dispozitie obligatorie a superio-
rului fata de subordonati, pe cel de anulare
sau modificare a actelor subordonatilor, de
control asupra activitatii subordonatilor si
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de aplicare, in conditiile legii, a sanctiunilor
disciplinare. In opinia savantului, conceptia
data determina necesitatea de a sti daca
functionarul public este sau nu este obligat
sa execute o dispozitie a superiorului, indi-
ferent daca aceasta este sau nu legala [11,
p.131-132].

Concomitent cu respectarea legilor,
functionarul public are si datoria de a res-
pecta organizarea serviciului si aceasta im-
pune ca superiorul sa aiba puterea de a re-
glementa functionarea serviciului. In acest
sens, subordonarea functionarului rezulta
atat din principiul legalitatii, precum si din-
tr-o organizare si autoritate ierarhica. Po-
trivit doctrinarilor Catherine R. si Thuillier
G., ascultarea asigura transmiterea corec-
ta a ,mesajului” administrativ, garanteaza
coerenta lantului de comanda la diferite ni-
veluri si permite eficacitatea serviciului [4].

Dezobedienta functionarului public
este plasata in vizorul administrativistilor
francezi la inceputul sec. XX., doctrina fi-
ind marcata de o controversa de opinii, in
principal a savantilor Duguit L. si Hauriou
M. Pentru primul, ilegalitatea unui ordin
lipseste functionarul de toata forta obliga-
torie, deoarece ascultarea nu se datoreaza
direct superiorului, ci statului de drept sta-
bilit de catre legiuitor. Astfel, subordonatul
are datoria de a fi in orice moment judeca-
torul legalitatii ordinului, deoarece el este
responsabil pentru neexecutarea unui or-
din legal, precum si pentru executarea unui
ordin ilegal [4].

Hauriou M., pe de alta parte, pleda pentru
ascultarea pasiva:,,Functionarii inferiori isi in-
deplinesc atributiile, nu sub obligatia directa
si unica de a respecta legea, ci sub obligatia
de a asculta seful care ,interpune intre ei si
lege” [4]. Astfel, executarea dispozitiei superi-
orului devine obligatorie. Adept al unei astfel
de opinii era, pe acele vremuri, si prof. univ.
Paul Negulescu [9, p. 388].

Altii au optat pentru limitarea datoriei
neascultarii la ordinele care sunt ilegale si
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prezinta o anumita gravitate, o anumita im-
portantd si care ies in evidenta. Aceasta cale
de compromis a inspirat Consiliul de stat
francez. Decizia Langneur din 10 noiembrie
1944 marcheaza o adevarata inovatie prin
plasarea datoriei asupra unui functionar
public sa nu se supuna ordinului care I-a
condus sd efectueze acte evidentilegale [1].
Atunci cand exercita functia de sef al servi-
ciului somajului la primaria din Drancy, dl.
Langneur s-a angajat in acte care au permis
multor persoane sa primeasca indemnizatii
de somaj in mod nejustificat. In preajma
alegerilor locale din 1935, functionarul ain-
deplinit instructiunile care i-au fost date de
primar. Intr-un final, reclamantul Langneur
a ramas responsabil pentru faptele comise,
fiind destituit din functie. Instanta a retinut
ca actiunile reclamantului erau in mod clar
ilegale si ca nu poate fi ignorat faptul ca
compromiteau serios functionarea servi-
ciului public [3].

Aceasta cauza a permis Consiliului de
Stat sa stabileasca limitele obligatiei de
obedientsd, inclusa ulterior in Legea nr. 83-
634 din 13 iulie 1983 privind drepturile si
obligatiile functionarului [8]. Articolul 28
din legea citata consacra in mod explicit
obligatia ascultdrii ierarhice, stabilind ca:
,Orice functionar, oricare ar fi rangul sau in
ierarhie, este responsabil de indeplinirea
sarcinilor care i-au fost incredintate. El tre-
buie sa respecte instructiunile superioru-
lui sdu ierarhic, cu exceptia cazului in care
ordinul dat este vadit ilegal si de o natura
care sa compromita grav un interes public.”

in opinia prof. univ. C. Chauvet, aceas-
ta solutie releva dorinta de a proteja
administratia. Prin afirmatia cd subalternul
este dator de a nu se supune, administratia
este absolvita de consecintele executarii
ordinului. Logica deciziei Langneur provine
de la o distanta intre raportul care uneste
superiorul, subalternul si institutia adminis-
trativa. Subalternul trebuie sa nu se supuna
pentru a proteja administratia impotriva

greselilor superiorului. Savantul critica na-
tura cumulativa a criteriilor de ilegalitate si
de compromitere grava a unui interes pu-
blic, remarcand ca jurisprudenta nu este
lipsitd de cazuri in care datoria neasculta-
rii este respinsa de catre singurul neajuns
- lipsa unuia dintre criterii. Functionarul nu
este apt sa decida rapid si corect intre ce
este legal si ce nu. In ceea ce priveste cri-
teriul compromiterii serioase a unui interes
public, aceasta conditie implica subalternul
sa defineasca interesul public, o notiune
care poate fiimprecisa, dar si ca el determi-
na daca ceea ce s-a solicitat o compromite
si cat de grava este [1].

Cat priveste functionarul european,
acesta va informa imediat superiorul,
atunci cand primeste un ordin despre care
considera ca prezinta nereguli sau a carui
executare ar putea produce inconveniente
grave. In cazul in care superiorul ierarhic di-
rect considera ca ordinul trebuie executat,
functionarul are obligatia de a-l executa, cu
exceptia cazuluiin care este in mod evident
ilegal sau contrar normelor de securitate
aplicabile [13, art. 2, alin. (2)].

Astfel sunt identificate diferente
esentiale si anume stabilirea a doua
conditii independente. Mai mult, nere-
gula (irregular, conform versiunii in limba
engleza a Statului) [13] poate consta si in
incalcarea actelor interne, fapt caruia nu
de fiecare data i se atribuie calificativul de
ilegal. Daca e sa facem referire la deose-
birile intre ilegalitate si neregula se poate
considera ca orice ilegalitate este o nere-
guld si nu invers. Oricum, se poate spune
cd existd o legatura intre conceptele de ire-
gularitate si ilegalitate.

Atunci cand legislatia franceza opereaza
cu termenii de ilegalitate si compromitere
grava a unui interes public, Uniunea Euro-
peana stabileste conditia de iregularitate
sau cea de creare de inconveniente grave.
Aceasta specificitate a cerintelor legislatiei
europene ar putea fi determinata de afec-
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tarea grava a sanatatii ori vietii unei per-
soane sau a unui grup de persoane, pre-
judicierea imaginii institutiei europene,
dezavantajarea vre-o unei tari membre,
afectarea calitatii actelor elaborate, ba
chiar crearea de obstacole subalternelor
pentru exercitarea sarcinilor de functie etc.
Se observa ca dimensiunea inconvenientei
grave este mult mai extinsa, fara a se rapor-
ta, in mod obligatoriu, interesului public ori
intereselor Uniunii Europene.

Din cate se observd, functionarul
european este protejat de executarea
obligatiilor ilegale ale superiorului sau a
celor ce vor afecta normele de securitate
aplicabile.

Reiterand opinia prof. univ. C. Chauvet
despre conceptia franceza de cumulare a
criteriilor [1], se atesta o abordare mai apar-
te, prin divizarea conditiilor si a posibilitatii
lor de a se manifesta in mod individual. In
acest sens, se poate afirma ca institutiile
europene sunt mult mai protejate impotri-
va greselilor superiorului.

in Republica Moldova poseddm o
experienta modesta in ceea ce priveste stu-
dierea si reglementarea regulii de nesubor-
donare. Doctrina si jurisprudenta nationala
nu este atat de bogata la acest subiect, pre-
cum cea franceza sau romana.

Codul administrativ al Romaniei, prin
art.437 stabileste ca functionarul public
are indatorirea sd indeplineasca dispozitiile
primite de la superiorii ierarhici si are drep-
tul sa refuze, in scris si motivat, indeplinirea
dispozitiilor primite de la superiorul ierar-
hic, daca le considera ilegale [3]. Legislatia
Republicii Moldova trateaza subiectul in
mod similar, prin oferirea dreptului si nu a
obligatiei de a refuza, ca exceptie raportatd
la obligatia de subordonare.

Aceasta ar insemna, dupa cum rela-
teaza in mod critic prof. univ. M. Preda, ca
functionarilor publici li se recunoaste drep-
tul de a cenzura, de a judeca actiunile su-
periorilor ierarhici si implicit, de a nu li se
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supune decat atunci cand considera ca este
cazul, ceea ce ar influenta negativ asupra
unitatii de actiune in exercitarea legii [11, p.
132], pe cand prof. V. Prisacaru precizeaza
ca instructiunile superiorului trebuie sa fie
producdtoare de efecte juridice [12, p. 306].

La sfarsitul sec. XIX, in Romania,
functionarul public era considerat com-
plice al ministrului dat in judecatd, si se
pedepsea penal, pentru cd a executat ,or-
dinele sau orice dispozitiuni al caror obiect
nu era de resortul ministrului, sau a caror
ilegalitate era evidentd” [14, p. 427].

Cu privire la norma citata, prof. V. Onisor,
mentiona ca legislatia a fost in consens cu
conceptia neascultarii functionarului, do-
vada fiind in calificarea de ,complice al
ministrului”. Un asemenea principiu a fost
ridicat la rang de norma constitutionala
prin Constitutia din 1923, care prevedea
raspunderea solidara dintre ministru si
functionarul public pentru actele ilegale,
cu exceptia cazurilor cand functionarul il
sesizase in scris pe ministru despre ilegali-
tatea actului [14, p. 427].

Este important ca Constitutia Romaniei
din a.1923 este adoptata indata dupa uni-
rea Basarabiei cu Regatul Romaniei. In acest
context se poate afirma despre aplicarea
prevederilor supra si fatda de functionarii
publici implicati in activitatea autoritatilor
aflate pe teritoriul Basarabiei.

Actualmente cadrul normativ
national ce vizeaza statutul si conduita
functionarului public nu dispune in mod
expres raspunderea functionarului pu-
blic pentru indeplinirea ordinelor ilega-
le ale superiorului. Legea nr. 158/2008
[5], prin art. 23, alin.( 2) stabileste dreptul
functionarului de a refuza, in scris si mo-
tivat, indeplinirea dispozitiilor, scrise sau
verbale, primite de la conducator daca
le considera ilegale. Legea precizeaza ca
dispozitiile sunt ilegale daca vin in contra-
dictie cu actele legislative si normative in
vigoare, depasesc competenta autoritatii
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publice sau necesita actiuni pe care desti-
natarul dispozitiei nu are dreptul sa le in-
deplineasca. Cel putin astfel de reglemen-
tari, ori similare, nu se regasesc in textele
legislative ale Frantei si Romaniei, chiar si
daca doctrina invoca existenta problemei.

De remarcat, insa, ca dreptul la neascul-
tare statuat in actul legislativ national este
garantat doar de existenta unei pretentii cu
privire la legalitatea dispozitiilor superioru-
lui. Asadar, se poate spune ca functionarul
public, ghidandu-se de prevederile supra,
va consemna nu altceva decat ilegalitatea
observata in ordinele superiorului. Obiec-
tivele principale ce trebuie urmarite in
acest sens si care vizeaza autoritatea pu-
blica sunt: interesul public si drepturile si
libertatile fundamentale ale omului. Re-
iterand opinia prof. C. Chauvet [1] despre
protejarea administratiei, se poate afirma
ca prin exercitarea dreptului de a refuza,
se instituie un mecanism de filtratie: intr-o
forma directa in cazul functionarului pu-
blic siindirect prin actiunile ce urmeaza ale
superiorului.

Mentinuta de-a lungul anilor, obliga-
tivitatea de a expune motivele refuzului
doar in forma scrisd reprezinta un criteriu
important cu o predestinatie dubla: pen-
tru functionarul public constituie o dovada
justificata a vointei de a preveni o ilegalita-
te, care ulterior il va scuti de sanctiuni, pe
cand superiorului i se ofera oportunitatea
de asi evalua legalitatea ordinilor si a re-
gandi ceea ce ar putea merge gresit.

Principiile si normele de conduita in
exercitarea functiei publice sunt stabilite de
Codul de conduita al functionarului public,
adoptat prin Legea nr. 25/22.02.2008 [7].
Oferind intdietate principiului lega-litatii,
Codul, din momentul adoptarii, obliga
functionarul sa respecte legislatia in vigoa-
re si daca ,considera cd i se cere sau ca este
fortat sa actioneze ilegal sau in contradictie
cu normele de conduita va comunica acest
fapt conducatorilor sdi” [7]. Adoptarea nor-

melor in materie de conduita in caz de so-
licitare sau impunere a functionarului de
a actiona ilegal, are desigur repercusiuni
si asupra superiorului. Astfel, functionarii
publici constituiti in ierarhie administra-
tiva, sunt obligati sa comunice si despre
ilegalitatile ce li se impun de catre superi-
ori, indiferent de nivelul raportului de sub-
ordonare.

Avand in vedere ca art. 3, alin.(2) din
Legea nr. 25/2008 [7] nu include expre-
sia ,este obligat” de a raporta superiorilor
despre cerintele de a actiona contrar legii,
sunt identificate anumite similitudini cu re-
glementarea dreptului de a refuza in scris
indicatiile superiorului ce contravin legii,
stabilite in Legea nr.158/2008 [5].

In 2016, Codul [7] este completat cu
prevederi despre neadmiterea situatiilor
de influentd necorespunzatoare, rega-
site ulterior si in Legea integritatii nr.
82/25.05.2017 [6]. Pentru a se conforma
standardelor legale privind neadmiterea si
denuntarea influentelor necorespunzatoa-
re, functionarul public este obligat, in mod
prioritar, sa respinga expres influenta si sa
isi continue activitatea in limitele legii. Ma-
terializarea indatoririlor poate fi asigurata
numai prin refuzarea executarii celor ,soli-
citate” si doar in caz de imposibilitate de a
refuza, se va recurge la denuntare.

Compearatiile ce pot fi realizate in ceea
ce priveste obligatia vizata, comporta
asemanari regasite in dreptul de a refuza
indicatiile superiorului ce contravin legii.
Legislativul defineste influenta necores-
punzatoare intr-o manierd mai putin expli-
cita, punand o serie de conditii ce ar urma
sd fie intrunite in mod simultan, care intr-
un final dezorienteaza functionarul public
cand vine cazul de aplicare a normei.

Asadar, influenta necorespunzatoare
se manifesta prin ,imixtiune in activitatea
profesionala a agentului public din partea
tertelor persoane, manifestata prin presi-
uni, amenintari sau rugaminti, in vederea
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determinarii acestuia sa isi desfdasoare ac-
tivitatea profesionala intr-un mod anumit,
atunci cand imixtiunea data este ilegala si
nu este insotitd de promisiunea, oferirea
sau darea, personal sau prin mijlocitor, de
bunuri, servicii, privilegii sau avantaje sub
orice forma, ce nu i se cuvin (nu intruneste
elementele unei infractiuni)”[6, art. 3].

In incercarea de a constata diferentele
si similitudinile intre regimurile juridice ale
influentei necorespunzatoare si dezobedi-
entei sunt stabiliti urmatorii factori:

1. Influenta necorespunzdtoare impli-
ca o persoana care profitd de o pozitie de
putere sau autoritate fata de functionarul
public. Autorul ei intervine intre doua parti,
cel putin una din ele fiind functionar public.
Legea nu ofera claritate cu privire la terta
persoana, insa lasa de inteles ca ar putea fi
si superiorul, prin stabilirea obligatiei de a
denunta la Centrul National Anticoruptie
influentele parvenite din partea conduca-
torului entitatii publice.

2. Calificativul de ilegal este atribuit
imixtiunii in activitatea functionarului pu-
blic, dar nu rezultatului sau modului in care
acesta isi desfasoara activitatea. Imposibi-
litatea respingerii influentei necorespun-
zatoare inlocuieste alegerea functionarului
public cu dorinta celuilalt, care nu este
conditionata de vre-un prejudiciu sau afec-
tare a interesului public.

3.Denuntarea scrisa intervine doar in ca-
zul in care influenta nu poate fi respinsa ori
deja afecteazad activitatea functionarului.

4. Denuntul cu privire la influenta neco-
respunzatoare implica completarea unui
formular prestabilit. Legea nr. 82/2017 asi-
gura ,posibilitatea denuntarii in conditii de
confidentialitate a cazurilor de influenta
necorespunzatoare” [6, art. 17, alin. (2), lit.
)], ceea ce in formula propusa nu constitu-
ie o garantie a asigurdrii confidentialitatii si
in perioada ulterioara. Pentru functionarul
public care a refuzat in scris si argumentat
executarea dispozitiei ilegale a superioru-
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lui, legea garanteaza protectia prin interzi-
cerea sanctionarii sau prejudicierii, in caz ca
sesizarea este facuta cu buna-credinta. Ulti-
ma, fiind mai apropiatad conceptului privind
protectia avertizorilor de integritate.

5. Neexecutarea obligatiei de denuntare
a influentei necorespunzatoare atrage rds-
punderea disciplinara si constituie mani-
festare de coruptie. Pe cand nevalorificarea
unui drept, precum si cel de nesubordona-
re, nu constituie temei pentru aplicare de
sanctiuni juridice.

Problema devine delicata, din motiv ca
functionarii publici sunt plasati intre drep-
tul de a refuza executarea dispozitiilor ile-
gale si obligatia de a respinge influenta
necorespunzatoare. In acest context este
necesar de constientizat pe cat este de pre-
gatit functionarul pentru a se plasa intre
drept si obligatie, intre respectul fata de
lege si instructiunile ori influentele superi-
orului ierarhic.

Concluzii. Indata ce obligatia de subor-
donare a functionarului public este unanim
recunoscuta in spatiu doctrinar si legislativ,
opiniile si reglementarile privind regimul
juridic de nesubordonare a functionarului
public sunt diverse.

Din cate se observa pe parcursul studiu-
lui, atunci cand legislatia franceza si a Uni-
unii Europene obliga functionarul sa refuze
executarea ordinului superiorului pe care il
considerd ilegal, functionarilor publici din
Romania si Republica Moldova le este atri-
buita libertatea de a manevra cu dreptul de
a nu se subordona indicatiilor ce contravin
legii.

In acest context, este de remarcat ca le-
gislativul a stabilit o exceptie de la obligatia
de subordonare a functionarului public,
care in anumite circumstante reglementea-
za obligatia sau dreptul de a refuza, in scris
si motivat, indeplinirea dispozitiilor, scrise
sau verbale, primite de la conducator. Din
cate se observa, doar obligatia este deter-
minatd de natura cumulativa a criteriilor
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de ilegalitate si de compromitere grava a
unui interes public. Asa cum unii exponenti
ai doctrinei franceze dezaproba acest bi-
nom, se impune si 0 remarca cu privire la
proportionalitatea sanctiunilor aplicate in
raport cu vinovatia pentru neexecutare si
gravitatea prejudiciul cauzat.

Pe de alta parte, legislatia nationala
extinde campul de aplicare a exceptiei de
nesubordonare. Presupunand ca un ordin
este ilegal, functionarul public deja este in
drept sa refuze executarea, cu conditia unei
justificari scrise. In cazul de fata, se punc-
teaza inexistenta cerintei privind prejudici-
erea ori compromiterea unui interes public.
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Asadar, angajarea functionarului in valo-
rificarea dreptului de nesubordonare nu
este impovarata de sarcini suplimentare si
devine mai usor aplicabild. Totusi, neexer-
citarea dreptului in cauza poate determina
tragerea la raspundere a functionarului, cu
revenirea la formula de complicitate cu su-
periorul.

Cat priveste obligatia functionarului pu-
blic de a denunta influentele necorespun-
zatoare parvenite din partea superiorului,
in opinia autoarei, asemenea situatii ar tre-
bui precizate cu mai multa claritate norma-
tiva pentru ajutorarea functionarul de a se
conforma rigorilor legislative.
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